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的 40.37%，由此可见生产建设活动影响强度之大（表

1—3，图 3）。
3.1.2　生产建设活动特点　为了解和掌握生产建设

活动所属行业、分类、扰动造成的水土流失、水土保

持措施实施情况、水土保持监管工作开展情况等，按

照覆盖全域、均匀分布等原则，采取线路抽查和随机

抽查等方法，利用水土保持监管 APP，随机对其中的

454 个生产建设活动图斑开展现场核查和认定，核查

图斑面积 6 335.47 hm2，占生产建设活动扰动总面积

的 63.63%，核查率为 63.63%（表 2）。从表 2—3 的核

查情况来看，其中 373 个图斑为生产建设活动扰动图

斑，占核查图斑数的 82.16%，其余为非生产建设活

动或违法违规的生产建设项目扰动，违法违规的生

产建设项目按生产建设项目方案管理已移交区县水

行政主管部门查处。生产建设活动核查图斑面积为

5 924.47 hm2，占核查总面积的 93.51%。

由表 3 可以看出，类型上以经果林建设项目为

主，扰动面积占生产建设活动核查面积的 46.20%；

其次是农田改造项目，占 26.58%；再次为乡村旅游

观光及配套设施项目，占 7.55%；经果林改造项目、

养殖场（集体组织或大户）、林业开发工程、水土保持

工程、扶贫开发工程和经果林建设项目（集体组织或

大户）分别占 5.18%，2.82%，2.56%，1.97%，1.27%
和 1.13%，其余类型占比均不到 1%。从所属行业来

看，涉及农业农村（含乡村振兴）、自然资源、林业、水

利（含移民）、扶贫、文旅、发改、民政等各涉农涉林领

域，其中以农业农村（含乡村振兴、扶贫办）、林业、发

改、国土等行业为重点。核查的生产建设活动，从水

土保持要求分析，绝大多数为不合规的，比例高达

88.68%，开工建设前既没有水土保持方案，施工中也

未实施水土保持措施，造成的水土流失非常严重，其

中有 28.70% 的生产建设活动因存在施工裸露面积

大、损毁植被面积大、乱倒乱弃或顺坡溜渣或河道弃

渣、存在较大的水土流失隐患和风险，需引起高度

重视。

3.1.3　生产建设活动水土流失状况　对试点区县生

产建设活动图斑的现场核查，发现主要有以下几方

面的水土流失和水土保持问题：

（1） 水土流失面积广，强度大。生产建设活动点

多面广，三区县面积≥0.1 hm2的扰动图斑高达 1 758
个，遍布全域；由表 1 和表 3 可见，面积≥0.5 hm2的扰

表 2　试点区县生产建设活动扰动和核查情况

Table 2　Disturbance and verification of production and construction acitivities in pilot districts and counties

区县

忠县

合川

游仙

合计

扰动图斑数/
个

595
566
238

1 399

核查图斑数/
个

185
147
122
454

图斑核查
比例/%

31.09
25.97
51.26
32.45

总面积/
km2

2 182.83
2 344.00
1 018.00
5 544.83

扰动面积/
hm2

3 737.06
4 709.37
1 509.74
9 956.17

扰动面积
比例/%

1.71
2.01
1.48
1.80

核查面积/
hm2

2 631.65
2 447.61
1 256.21
6 335.47

面积核查
比例/%

70.42
51.97
83.21
63.63

表 1　试点区县生产建设活动扰动及水土流失状况

Table 1　Disturbance and soil erosion status of production and construction acitivities in pilot districts and counties

区县

忠县

合川

游仙

合计

总面积/
km2

2 182.83
2 344
1 018

5 544.83

扰动面积
/hm2

3 737.06
4 709.37
1 509.74
9 956.17

扰动面积
比例/%

1.71
2.01
1.48
1.80

水土流失
面积/hm2

49 007
68 041
22 901

139 949

扰动占流失面
积比例/%

7.63
6.92
6.59
7.11

强烈及以上
侵蚀面积/hm2

14 700
7 299
2 663

24 662

扰动占强烈及以上
侵蚀面积比例/%

25.42
64.52
56.69
40.37

图 3　合川区高分辨率卫星影像及自动提取的

生产建设活动扰动图斑分布

Fig. 3　High resolution satellite images and automatically
extracted disturbance pattern spots of production
and construction acitivities in Hechuan District
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动图斑均在 230 个以上、扰动面积在 1 500 hm2以上，

占其区县流失面积的 6.5% 以上，占强烈及以上流失

面积的 25% 以上；扰动面积大，平均为 15.88 hm2/个，

最大可达 306.88 hm2，其中有 88.68% 的扰动存在水

土流失；以中强烈及以上流失为主，其中约有 28.70%
的扰动面积存在较大的水土流失风险和隐患。

（2） 表土资源流失严重。在核查过程中，走访了

当地群众和村组干部，多数群众和村组干部很不满

意，反映多数施工单位未剥离表土，直接用挖掘机将

表土填埋，现场核查正在实施的项目也得到了证实。

据调查统计，剥离表土的施工面积不足 10%，造成了

宝贵表土资源的浪费。

（3） 水土保持措施普遍缺乏。生产建设活动由

于相关行业标准规范和管理缺少水土保持的要求，

即便是各级政府的投资项目，除部分高标准农田和

土地整理等项目外，水土保持措施实施较少，不足

12%。而大量农村集体组织或大户、私企投资建设

的，更不规范，导致水土保持措施普遍缺乏。

（4） 后续缺少运行管护。生产建设活动完工或

竣工后，限于经费、人员，尤其是责任主体变更等原

因，后续管护普遍缺位。有些因为资金链断裂、收益

不佳或者经营不善，荒废或者长期裸露，造成水土流

失和风险隐患长期得不到解决。

3.1.4　生产建设活动水土保持监管现状　由于相关

法律法规未明确规定，生产建设活动需要编制水土

保持方案，所以目前各级水行政主管部门基本未将其

纳入水土保持方案管理。而其他行业的标准规范中，

除高标准农田建设项目、国土整治项目外，也没有对

相关项目（生产建设活动）作出水土保持方面的规定，

因此，其行业主管部门也普遍未将其纳入项目的前期

审批和行业监管之中，导致生产建设活动水土保持疏

于监管，其造成的水土流失基本处于失控状态。

表 3　试点区县生产建设活动类型、合规性、水土保持措施及水土流失状况

Table 3　Types， compliance， soil and water conservation measures， and soil erosion status of 
production and construction acitivities in pilot districts and counties

项目类型

农田改造

经果林建设

经果林改造

国土整治

造林工程

林业开发工程

林业升级改造工程

扶贫开发项目

扶贫移民工程

生态移民工程

矿山生态修复

美丽乡村建设

乡村道路建设

乡村道路改造

乡村旅游观光及配套设施建设项目

政府预留地

经果林建设项目（集体组织或大户）

林业开发项目（集体组织或大户）

扶贫开发项目（集体组织或大户）

养殖场（集体组织或大户）

乡村旅游观光项目（集体组织或大户）

非营利性墓地（集体组织）

水土保持工程

养殖场（农民个人）

合  计

图斑

个数

105
133

1
2
1

14
4
1
1
3
6
9
9
6

19
1
9
1
1

34
1
1
7
4

373

比例/
%

28.15
35.66

0.27
0.54
0.27
3.75
1.07
0.27
0.27
0.80
1.61
2.41
2.41
1.61
5.09
0.27
2.41
0.27
0.27
9.11
0.27
0.27
1.88
1.07
100

面积/
hm2

1 574.45
2 736.91

306.88
12.61

5.43
151.63

49.7
75.49

2.26
4.21

24.27
28.28
44.97
37.98

447.03
2.17

67.07
2.22
3.96

167.78
48.01

1.7
116.51

12.95
5 924.47

比例/
%

26.58
46.20

5.18
0.21
0.09
2.56
0.84
1.27
0.04
0.07
0.41
0.48
0.76
0.64
7.55
0.04
1.13
0.04
0.07
2.82
0.81
0.03
1.97
0.21
100

扰动面积

均值/hm2

14.99
20.58

306.88
5.81
5.43

10.57
12.35
75.49

2.26
1.40
5.38
3.54
5.00
6.33

23.53
2.17
7.45
2.22
3.96
4.95

48.01
1.70

16.64
3.24

15.88

合规/水保措施

面积/
hm2

130.03

49.7
75.49

1.28
7.86

13.61

254.5

14.54

3.96
1.63

116.51
1.31

670.42

比例/
%

4.75

100.00
100.00

30.40
32.39
48.13

56.93

21.68

100.00
0.97

100.00
10.12
11.32

不合规/流失

面积/
hm2

1 574.45
2 606.88

306.88
12.61

5.43
151.63

2.26
2.93

16.41
14.68
44.97
37.98

192.53
2.17

52.53
2.22

166.15
48.01

1.7

11.64
5 254.06

比例/
%

100.00
95.25

100.00
100.00
100.00
100.00

100.00
69.60
67.61
51.91

100.00
100.00

43.07
100.00

78.32
100.00

99.03
100.00
100.00

89.88
88.68

水土流失风险/hm2

无风险

995.84
1 828.31

306.88
12.61

5.43
78.66
49.7
75.49

2.26
4.21

12.78
28.28
16.84
10.13

427.13
2.17

60.12
2.22
3.96

124.47
48.01

1.7
116.51

10.16
4 223.87

比例/%

63.25
66.80

100.00
100.00
100.00

51.88
100.00
100.00
100.00
100.00

52.66
100.00

37.45
26.67
95.55

100.00
89.64

100.00
100.00

74.19
100.00
100.00
100.00

78.46
71.30

存在

风险

578.62
908.6

72.98

11.48

28.12
27.85
19.9

6.95

43.31

2.79
1 700.6

比例/
%

36.75
33.20

48.13

47.30

62.53
73.33

4.45

10.36

25.81

21.54
28.70
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3.2　生产建设活动分类

据现场核查信息，结合收集、汇总各行业生产

建设活动的相关信息，研究其行业特点、是否需要

立项、投资主体及组成、用途等，同时从利于监管

的 角 度 出 发 ，研 究 将 生 产 建 设 活 动 划 分 为 42
类（表 4）。

3.3　监管系统及 APP
生产建设活动水土保持监管系统以“长江水利

一张图”为基础，采取后台服务器、前台手持终端和

移动网络搭建，考虑到其通用性，手持终端基于安卓

系统进行开发。“长江水利一张图”的服务器端已较

为成熟，本研究仅在此基础上对手持终端的 APP 开

展功能、监管流程、数据表单、数据类型和长度等开

展设计。根据 APP 的总体设计，2022 年 8 月完成开

发并投入运行。

3.4　监管体制机制探索

根据试点研究成果，生产建设活动水土保持监

管工作基本未开展，而造成的水土流失又较为严重。

这种状况不仅在成渝地区双城经济圈，在长江流域、

全国都普遍存在。据 2005 年中国水土流失与生态安

全综合科学考察成果［12-13］，“十五”期间我国各类开发

建设项目水土流失总量为 9.50×108 t，其中，农林开

发建设项目流失量达 2.52×108 t，占 26.6%，位居第

二，并在监管方面提出建议，如落实和强化政府领导

任期水土保持目标责任制、法人的水土保持责任追

究制和法律责任以及防治责任，将农林开发项目纳

入方案管理，赋予流域机构监督检查权和一定的处

罚权等。研究成果表明，仅少数生产建设活动是农

民个人、集体组织或民间资本全资建设的，超过 80%
的生产建设活动都是政府投资或者政府补助性质的

项目，而政府的项目又分属各行业主管部门，其建设

管理、监督管理方式、形式、手段和方法不尽相同，但

均存在 2 个共同的特点：扰动面积大和地方配套资金

难以到位。对省级、县级水行政主管部门和相关行

业主管部门的调研结果，普遍不赞成按水土保持方

案进行管理，而且水土保持补偿费巨大、难以落实到

位，行业部门间协调难度非常大。因此，必须研究探

索新的、有效的监管体制机制。

通过深入的调研、协调和研讨，研究制定了“行

业监管、水保协同”新的监管机制。根据各类生产建

设活动的特点，实行分类处置： ①矿山修复（无主的

矿山除外）、各类养殖场纳入生产建设项目水土保持

表 4　生产建设活动类型

Table 4　Types of production and construction acitivities

序号

1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21

需立项否

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

是

否

否

否

否

否

生产建设活动类型

农田改造项目

经果林建设项目

经果林改造项目

国土整治项目

土地占补平衡（含增减挂钩）项目

造林工程

林业开发工程

林业升级改造工程

扶贫开发项目

扶贫移民工程

生态移民工程

矿山生态修复项目

美丽乡村建设项目

乡村道路建设项目

乡村道路改造项目

乡村旅游观光及配套设施建设项目

政府预留用地

经果林建设项目（集体组织或大户）

经果林改造项目（集体组织或大户）

林业开发项目（集体组织或大户）

林业升级改造项目（集体组织或大户）

序号

22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42

需立项否

否

否

否

否

是

是

是

否

否

否

否

否

否

否

否

否

否

否

否

否

否

生产建设活动类型

扶贫开发项目（集体组织或大户）

养殖场（集体组织或大户）

非营利性墓地（集体组织）

乡村旅游观光项目（集体组织或大户）

水土保持工程

生态修复工程

地灾治理工程

经果林建设（农民个人）

经果林改造（农民个人）

林业开发（农民个人）

林业升级改造（农民个人）

农业大棚（农民个人）

养殖场（农民个人）

农民建房

乡间小道（含生产道路）

非项目废弃场地

零星采砂石取（堆）土场地

拆迁场地

材料堆放场地

垃圾堆放地

农事耕作
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方案进行监督管理； ②水土保持工程、生态修复工

程、地灾治理项目等项目本身就是水土保持治理工

程，不纳入水土保持监督管理； ③农民个人的小型生

产建设活动不纳入水土保持监督管理； ④其他生产

建设活动，包括政府投资项目、政府资金补助项目、

村集体组织投资建设、企业投资建设、大户投资建设

等生产建设活动，纳入生产建设项目水土保持监督

管理，制定相关制度，按照“管行业必须管水保”的总

体要求，落实“行业监管，水保协同”的监管体制机

制，将水土保持纳入主体工程监管之中，以行业为

主，落实和加强行业水土保持监管职责。

4　结  论
（1） 生产建设活动类型多样，点多面广，规模庞

大，且普遍缺乏水土保持措施，极易造成强度程度以

上的水土流失，部分还存在较大的水土流失隐患和

危害。

（2） 除高标准农田建设项目、国土整理项目外，

其他行业的相关规程规范和制度中少有水土保持方

面的规定和要求。

（3） 80% 以上的生产建设活动为各行政主管部

门的项目，其前期工作和建设中缺乏行业的水土保

持监管，水行政主管部门又难以介入；其他民间资本

投资开发的更不规范，监管存在疏漏。

（4） 鉴于生产建设活动水土保持监管现状，研究

提出了分类处置办法，探索建立“行业监管、水保协

同”的监管体制机制，得到了试点地区省级及以下各

行业主管部门的认可。
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